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maar, minder verdedigbaar, ook
zonder dat er een fatsoenlijke juridi-
sche procedure bestond om hen er
weer af te krijgen als de plaatsing op
de zwarte lijst op een vergissing be-
rustte. Deze plaatsing had nogal wat
gevolgen voor de mogelijkheden om
het eigen vermogen te beheren.
Spijkers noemt dit wel, maar in rede-
lijk vergoelijkende zin (p. 342). In
dit licht zijn de resoluties van de
Algemene Vergadering die Spijkers
noemt wat erg vrijblijvend. Door het
formuleren van mooie uitgangspun-
ten en tegelijk de harde realiteit die
met die uitgangspunten in strijd is
nagenoeg achterwege te laten kun-
nen de problemen waar mensenrech-
ten ons in dit verband voor plaatsen
onbesproken blijven. Dit gaat ten
koste van de relevantie van waarden.
4. Zelfbeschikking van volken
Een laatste voorbeeld betreft de
zelfbeschikking van volken. Dit ligt
redelijk duidelijk voor zover het de
vroegere koloniën betreft. Maar
wanneer het gaat om zelfbeschikking
van Basken, Koerden, Kosovaren of
Tsjetsjenen wordt het lastiger. De
algemene regel is, stelt Spijkers vast,
dat het recht op onafhankelijkheid
moet worden erkend in geval van
flagrante schendingen van mensen-
rechten (vgl. p. 407). Maar nog
steeds ontbreekt overeenstemming
over wat het recht op zelfbeschik-
king precies betekent en wat staten
moeten doen om het te respecteren
(p. 408). Wel dient het om de wereld
te motiveren continu zichzelf te
verbeteren (p. 443). De eerder vast-
gestelde onduidelijkheid werkt ech-
ter door in de inhoud van dit mooie
principe: in de mate waarin het on-
duidelijk is (en die mate blijft groot)
is het leeg. Dus stelt Spijkers vast:
‘the need for a more conceptual defi-
nition’ (van het recht op zelfbeschik-
king) ‘has become increasingly ur-
gent’ (p. 444). Spijkers’ benadering
verhindert dat hij daar zelf een bij-
drage aan levert. Dat is jammer,
want hij heeft al het materiaal dat
hiervoor nodig is verzameld.
5. Slot
Spijkers heeft een mooi boek geschre-
ven. De idealistische inzet is zeer
aantrekkelijk. Overtuigend wordt
aangetoond dat de Algemene Verga-
dering van de VN een belangrijke
rol heeft gespeeld bij de ontwikke-
ling van waarden, die dermate cen-
traal zijn geworden dat niemand er-
omheen kan om ze althans verbaal
te onderschrijven. Jammer is dat
Spijkers zich vooral beperkt tot de
constatering van waarden waar wij
het mondiaal over eens zijn. Toege-
geven kan echter worden dat ook dit
al niet zonder betekenis is. Naarmate
men bepaalde waarden verbaal meer
onderschrijft wordt het steeds lasti-
ger zich aan hun betovering te ont-
worstelen. Spannend wordt het ech-
ter pas wanneer we verschillende
interpretaties tegen elkaar afwegen.
Het mooie boek van Spijkers had ik
graag iets spannender gezien.
A. Soeteman2
Aerdenhout, april 2012
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1. Inleiding
De bezwaarschriftprocedure in het
bestuursrecht wordt gewoonlijk
aangeduid als een mengvorm van
verlengde besluitvorming van het
bestuursorgaan en een voorportaal
tot rechtsbescherming. Daniëlle
Wenders en Annelies Schwartz
wijdden in 2010 beiden hun disserta-
ties aan aspecten van de bezwaar-
schriftprocedure. Daarvan verschijnt
nu enigszins na dato een recensie in
dit blad. Het tijdstip van recenseren
is mede veroorzaakt doordat de re-
censent bij zijn beschouwing ook de
publicatie: Ervaringen met bezwaar
heeft willen meenemen, een onder-
zoek dat door de Universiteit van
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Tilburg werd verricht en waarvan
het rapport in 2011 verscheen.1 Deze
drie publicaties bieden in totaliteit
een instructieve ‘momentopname’
van de bezwaarschriftprocedure, en
van de opvattingen daarover vandaag
de dag.
2. De dissertatie van Wenders
Ik begin met de dissertatie van
Wenders, omdat daarin het onder-
werp het meest breed wordt behan-
deld. In de (bestuurs)rechtspraak
onderscheiden we tegenwoordig een
aantal zogenoemde beginselen van
behoorlijke rechtspleging. Genoemd
kunnen worden: het onpartijdig-
heidsbeginsel, het beginsel van hoor
en wederhoor, het openbaarheidsbe-
ginsel, het motiveringsbeginsel en
het beginsel van de redelijke termijn.
Die beginselen zijn natuurlijk pri-
mair van toepassing in een gerechte-
lijke procedure. Zijn zij ook van be-
tekenis in de bestuurlijke bezwaar-
schriftprocedure?
Wenders is geneigd om die vraag ten
principale met ja te beantwoorden,
maar ondervindt wel de nodige
moeite met de feitelijke adstructie
daarvan. Uit een uitvoerig onder-
zoek, dat zij in deel II van haar dis-
sertatie heeft uitgevoerd, blijkt name-
lijk dat de bestuursrechter de ge-
noemde beginselen van behoorlijke
rechtspleging slechts zelden recht-
streeks van toepassing verklaart (of
als toetsingscriterium hanteert), bij
de beoordeling van de voorafgaande
bezwaarschriftprocedure. Wel onder-
scheidt zij een aantal gevallen, waar-
in deze beginselen een zekere indirec-
te betekenis hebben, waarbij weer
onderverdeeld wordt in expliciete
en impliciete indirecte werking.
Zo noemt zij de plicht om de be-
zwaarde te horen over nieuwe feiten
en omstandigheden die aan het be-
stuursorgaan zijn gebleken en die
voor de beslissing op bezwaar van
aanmerkelijk belang kunnen zijn
(artikel 7:9 Awb), een vorm van ex-
pliciete indirecte werking, omdat
rechtspraak en literatuur die hoor-
plicht expliciet in verband brengen
met het (gerechtelijke) beginsel van
hoor en wederhoor. Vaak is de
doorwerking echter minder sterk
aanwijsbaar. Zo wordt de reguliere
hoorplicht van artikel 7:2 Awb door
de rechtspraak niet zozeer in relatie
gebracht met het beginsel van hoor
en wederhoor, maar veeleer be-
schouwd als een uitvloeisel van het
zorgvuldigheidsbeginsel (een begin-
sel van behoorlijk bestuur). Op die-
zelfde zorgvuldigheidsnoemer wordt
veelal ook het vereiste van equality
of arms in de bestuurlijke voorpro-
cedure gebracht. ‘Impliciete’ indirec-
te werking van de beginselen van
behoorlijke rechtspleging noemt de
promovenda dit, een wat omineuze
term, waarbij men een zekere relatie
niet zal willen ontkennen, maar an-
derzijds constateert dat een daadwer-
kelijk verband – althans in de recht-
spraak – nogal veraf en dus ook
enigszins ‘geconstrueerd’ is.
Er is in ieder geval één beginsel van
behoorlijke rechtspleging aan te
wijzen, dat rechtstreeks doorwerkt
in de bezwaarschriftprocedure, na-
melijk het beginsel van de redelijke
termijn. Dat is omdat het EHRM de
bestuurlijke voorprocedure laat
meetellen bij de totale duur van de
geschilprocedure. In het verlengde
daarvan meent de rechtspraak, dat
het tijdigheidsbeginsel ook in de
voorprocedure van toepassing is,
zodat overschrijding van een redelij-
ke beslistermijn in bezwaar meetelt
bij een eventuele schadevergoeding.
Een belangrijke reden waarom de
beginselen van behoorlijke rechtsple-
ging veelal niet rechtstreeks worden
toegepast ten opzichte van de be-
zwaarschriftprocedure, is dat de be-
stuursrechter het verloop van deze
procedure – als verlengde besluitvor-
ming – veelal beoordeelt aan de hand
van de beginselen van behoorlijk
bestuur, en daarmee tot soortgelijke
resultaten komt als een toetsing aan
de beginselen van behoorlijke
rechtspleging zou hebben opgele-
verd (‘equivalente’ beginselen van
behoorlijk bestuur, luidt dit in de
terminologie van Wenders). Zo
wordt ten aanzien van de bezwaar-
schriftprocedure niet het rechterlijke
beginsel van onpartijdigheid gehan-
teerd, maar wel het (bestuurlijke)
verbod van vooringenomenheid van
artikel 2:4 Awb, en wordt de eis van
een goede motivering gebracht on-
der het – eveneens bestuurlijke – ar-
tikel 3:46 Awb. Hierboven werd er
al op gewezen dat de hoorplicht en
het hanteren van equality of arms
veelal worden afgeleid uit het zorg-
vuldigheidsbeginsel. Daarbij is er
natuurlijk wel het gevaar, dat deze
beginselen van behoorlijk bestuur
– die vooral zijn ontwikkeld voor de
primaire bestuurlijke besluitvor-
ming – te gemakkelijk ‘een-op-een’
worden vertaald, naar de bezwaar-
schriftprocedure. Wenders wijst er
terecht op dat de bezwaarschriftpro-
cedure als rechtsbeschermingsproce-
dure andere eisen kan stellen dan de
primaire procedure, bijvoorbeeld
wat betreft de legitimatie, in termen
van geschilbeslechting, van een goe-
de motivering, of de specifieke bete-
kenis van het verbod van vooringe-
nomenheid bij een (tweede) beoorde-
ling in bezwaar.
De promovenda heeft een bewonde-
renswaardige hoeveelheid werk ver-
richt en een zeer gedegen onderzoek
verricht naar het al dan niet doorwer-
ken van de beginselen van behoorlij-
ke rechtspleging in de bezwaar-
schriftprocedure (waarbij, als neven-
effect, ook vele instructieve observa-
ties over deze beginselen als zodanig
worden gepleegd). Toch is men bij
het uiteindelijk resultaat enigszins
half van gemoed. Wenders geeft rui-
terlijk toe dat haar centrale these – in
de bestuurlijke bezwaarschriftproce-
dure dienen de beginselen van be-
hoorlijke rechtspleging een belangrij-
ke rol te spelen – door de recht-
spraak maar zeer ten dele bevestigd
wordt, maar verbindt daaraan niet
de consequentie, dat zij haar these
terzijde stelt of althans relativeert
(wat tenslotte ook de uitkomst van
een wetenschappelijke exercitie kan
zijn). Integendeel, zij constateert een
‘tekort’ en roept de bestuursrechter
en de wetgever op om ten aanzien
van de bezwaarschriftprocedure
meer aandacht te besteden aan de
beginselen van behoorlijke rechtsple-
ging dan thans het geval is.
Wat hier parten speelt, is natuurlijk
dat in het proefschrift één van de
aspecten van de bezwaarschriftpro-
cedure – geschilbeslechting, c.q.
rechtsbescherming – nogal overbe-
licht wordt, met daardoor een zekere
veronachtzaming van het ‘andere’
gezicht van deze procedure: verleng-
de besluitvorming en bestuurlijke
heroverweging. Betrekt men deze
bestuurlijke dimensie van de be-
zwaarschriftprocedure mede in de
beschouwing, dan kan veel meer be-
grip bestaan voor de ‘bestuurlijke’
insteek van de bestuursrechter, via
de abbb. Ik kom hierop nog terug.
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3. De dissertatie van Schwartz
Het proefschrift van Schwartz kan
met recht een vorm van ‘participeren-
de observatie’ genoemd worden. De
schrijfster heeft als buitenpromoven-
da en praktijkjurist ruime ervaring
met de bezwaarschriftprocedure
opgedaan,2 hetgeen zich vertaalt in
een aanschouwelijke en overtuigende
beschrijving van deze procedure.
Voornaamste onderwerp van de
dissertatie is het functioneren van de
adviescommissie in bezwaar. Omdat
de juridische bronnen daaromtrent
– in het bijzonder: rechtspraak –
nogal beperkt zijn, heeft de promo-
venda aanvullend onderzoek gedaan,
via een korte enquête onder alle ge-
meenten en een onderzoek van 100
adviezen, van twaalf adviescommis-
sies. Vooral dat laatste dossieronder-
zoek heeft gegevens opgeleverd, die
anders niet beschikbaar zouden zijn
geweest.
De betekenis van de adviescommis-
sie wordt gewoonlijk gezocht in
twee omstandigheden: zij brengt
objectiviteit en afstandelijkheid in
de bezwaarschriftprocedure, die het
– intrinsieke, maar potentieel ook
nadelige – kenmerk heeft dat men
voorziening vraagt bij hetzelfde be-
stuursorgaan, dat ook het primaire
besluit heeft genomen. Daarnaast
kan een adviescommissie deskundig-
heid mobiliseren en daardoor de
kwaliteit van de procedure en de
uitkomst daarvan bevorderen.
De adviescommissie wordt in het
proefschrift vanuit drie gezichtspun-
ten bezien: heroverweging, advise-
ring, en onafhankelijkheid en onpar-
tijdigheid. Daarvan bespreek ik hier
het eerste en het laatste element.
Wat betreft de heroverweging bena-
drukt de schrijfster dat de commissie
in haar advies niet alleen de rechtma-
tigheidsaspecten van het bestreden
besluit dient te bezien, maar ook de
beleids- of doelmatigheidsaspecten
daarvan. Als zodanig heeft zij daarin
gelijk: het bestuursorgaan moet op
beide aspecten heroverwegen, zodat
ook de commissie in haar voorberei-
dend advies het besluit in dezelfde
omvang dient te beoordelen. Uit het
onderzoek blijkt echter dat de be-
leidsbeoordeling door de commissies
veelal slechts beperkt is: het beleid
van het bestuursorgaan wordt
meestal als een gegeven beschouwd,
de commissie neemt vaak ongemoti-
veerd aan dat het algemeen belang
prioriteit heeft ten opzichte van het
individuele belang van bezwaarde,
en is in het algemeen beducht om,
qua beleid, op de stoel van het be-
stuursorgaan te gaan zitten.
Mij komt die terughoudende beleids-
toetsing niet onverwacht voor – de
schrijver van deze recensie is zelf lid
(geweest) van diverse adviescommis-
sies – en ik meen eigenlijk ook dat
dat moeilijk anders kan. Afgezien
van het feit dat men als (extern) lid
van een commissie meestal jurist is,3
en dus enige aarzeling kan hebben
om te menen dat men het beleidsma-
tig beter weet dan het bestuursor-
gaan, is de belangrijkste hinderpaal
toch, dat men zich realiseert dat men
als commissielid geen politiek man-
daat heeft en ook niet verantwoor-
dingsplichtig is ten opzichte van een
gekozen volksvertegenwoordiging.
Dat maakt – terecht, zou ik menen –
dat men enige voorzichtigheid heeft
met het ‘doubleren’ van het beleid
van het bestuurorgaan. Wat men als
commissie intussen wél kan doen
– Schwartz signaleert dit ook – is,
dat men het bestuursorgaan vergt op
consistentie en motivering van het
beleid, en ook beziet of zich moge-
lijk een bijzonder geval voordoet,
dat wellicht aanleiding geeft om in
deze zaak van het beleid af te wijken.
Ik heb het zelf altijd zo ervaren, dat
men zich als commissielid niet zo-
zeer opstelt als een (semi)rechter,
maar eerder als een soort arbiter, die
het aangevallen besluit niet alleen
toetst op rechtmatigheid, maar ook
op billijkheid in concreto. Dat is een
minder vergaande opstelling dan uit
het ‘officiële’ systeem van de Awb
voortvloeit, maar levert anderzijds
toch ook meer op dan een – uitslui-
tend en ontoereikend – terugvallen
op een enkele rechtmatigheidstoets.
Aangaande de onafhankelijkheid en
onpartijdigheid van de commissie
bevat de Awb thans slechts een mini-
male regeling: alleen ten aanzien van
de voorzitter is bepaald dat deze
geen deel mag uitmaken van of
werkzaam mag zijn onder verant-
woordelijkheid van het bestuursor-
gaan (artikel 7:13 lid 1 Awb). De
promovenda is voorstandster van
een nieuwe bepaling, inhoudende
dat (ten minste) de meerderheid van
de leden een dergelijk onafhankelijk
statuut dient te hebben. Dat lijkt mij
een evenwichtig voorstel, waarbij
enerzijds de objectiviteit en distantie
van de commissie wordt vergroot,
maar het tegelijkertijd mogelijk blijft
– zoals nu ook – om in de commissie
gemeenteraadsleden of ambtenaren
te benoemen. Dat laatste kan voorde-
len hebben: gemeenteraadsleden en
ambtenaren hebben veelal een goede
toegang tot de politieke of bestuur-
lijke kanalen, waardoor zij algemene
signalen uit de commissie op een
geschikte plek kunnen neerleggen,
zodat daardoor het ‘leereffect’ van
de bezwaarschriftprocedure wordt
bevorderd. Nadeel is uiteraard dat
gemeenteraadsleden en ambtenaren
te zeer verknoopt kunnen zijn met
bestaand beleid.
De adviescommissie is een bestuurs-
orgaan (immers: een orgaan van een
rechtspersoon krachtens publiek-
recht) en is dus ingevolge artikel 2:4
Awb verplicht haar taak zonder
vooringenomenheid te vervullen,
terwijl zij er tevens tegen dient te
waken dat leden ervan die een per-
soonlijk belang hebben bij een be-
sluit de besluitvorming beïnvloeden.
Schwartz besteedt veel aandacht aan
de onpartijdigheidseisen en beveelt
onder meer aan om de door de
rechterlijke macht opgestelde ‘Lei-
draad onpartijdigheid van de rechter’
van overeenkomstige toepassing te
achten bij de adviescommissie, onder
meer wanneer het gaat om bevangen-
heid door gezins- en familieverban-
den, kennissenkring of nevenfunc-
ties. Overigens moet zij constateren
dat de rechterlijke controle op de
onpartijdigheid van de adviescommis-
sie, via artikel 2:4 Awb, nogal terug-
houdend is, terwijl uit haar onder-
zoek ook het beeld naar voren komt
dat leden van adviescommissies zich
er niet altijd bewust van zijn dat hun
onpartijdigheid steeds boven iedere
twijfel verheven moet zijn. Hier valt
dus nog het één en ander te verbete-
ren.
Men zou verwachten dat een auteur
die haar proefschrift wijdt aan de
adviescommissie in bezwaar ervoor
zou zijn, dat zo veel mogelijk een
dergelijke commissie wordt ingescha-
keld. Dat is enigszins verrassend niet
het geval. Schwartz onderkent dat
het inschakelen van de adviescommis-
sie ook formaliserend kan werken
en daardoor een eenvoudige, infor-
mele oplossing van het geschil in de
weg kan staan. Zij is er daarom
voorstander van om, in daarvoor
geschikte zaken, eerst te proberen
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om via onderling overleg tot een
oplossing te komen, en pas indien
dat overleg is mislukt de adviescom-
missie in te schakelen. Verscheidene
bestuursorganen experimenteren al
met dergelijke vormen van overleg,
waarvan ook een beschrijving wordt
gegeven.
Het betreffende hoofdstuk 5 biedt
een interessante schets van het af-
doen van bezwaar via overleg, maar
ik kan niet vinden dat de zaken hier
bijzonder goed doordacht zijn. De
principiële vraag, in welke mate er
in het bestuursrecht – waarin het le-
galiteitsbeginsel bestuursorganen
bindt aan wettelijke voorschriften –
als zodanig ruimte is voor overleg,
wordt bijvoorbeeld niet gesteld.
Ook het achter elkaar schakelen van
overleg en behandeling door de ad-
viescommissie, wanneer het overleg
is mislukt, lijkt mij problematisch te
kunnen zijn: Mislukken van het
overleg zal meestal veroorzaakt
worden door het feit dat het be-
stuursorgaan, ook in overleg, aan
zijn oorspronkelijk besluit heeft
vastgehouden. Stel dat de adviescom-
missie in deze situatie tot het advies
komt dat het primair besluit niette-
min moet worden herroepen, dan
moet dat advies wel bijzonder over-
tuigend zijn, wil het bestuursorgaan
(bij derde gelegenheid) alsnog door
de bocht gaan.
Van belang is ook de rechtspositie
van de bezwaarde, die in overleg
treedt. Schwartz bepleit goede infor-
matie van de zijde van het bestuurs-
orgaan over de status van het overleg
(vrijwillig, en niet verplichtend voor
de bezwaarde) en een tijdshorizon,
via een afdoeningstermijn. Een be-
dreiging voor de bezwaarde kan er
ook in gelegen zijn, dat bij een suc-
cesvol overleg door het bestuursor-
gaan meestal wordt aangestuurd op
een intrekking van het bezwaar-
schrift. Wordt aan de burger geheel
tegemoetgekomen, dan lijkt op een
dergelijke intrekking als zodanig
weinig tegen te zijn. Toch moet de
bezwaarde zich realiseren, dat de
rechtspraak een intrekking van het
bezwaarschrift als onherroepelijk
beschouwt, dat door de intrekking
een eventuele weg naar de bestuurs-
rechter definitief wordt afgesloten,
en dat tenslotte – nu het bestuursor-
gaan, bij gebreke aan een gegrondver-
klaring van het bezwaar, de onrecht-
matigheid van het primair besluit
niet formeel heeft erkend – ook een
eventuele schadevergoedingsactie
nadien kan stranden. Beter lijkt het
daarom om, ook in een (succesvolle)
onderhandelingssituatie, niet met
een intrekking van het bezwaar ak-
koord te gaan, maar het bestuursor-
gaan mede te delen dat men afziet
van verder horen (artikel 7:3 onder
c Awb) en om een formele gegrond-
verklaring van het bezwaar verzoekt.
Sterker: ik zou in het algemeen me-
nen dat – nu immers een formeel
bezwaarschrift is ingediend – de be-
zwaarschriftprocedure, ook bij suc-
cesvol overleg, steeds met een daad-
werkelijke beslissing op bezwaar
dient te eindigen, en dat bestuursor-
ganen derhalve niet zouden mogen
koersen op een intrekking van het
bezwaar.
4. Het onderzoek ‘Ervaringen
met bezwaar’
Ten slotte nog enige aandacht voor
het onderzoek ‘Ervaringen met be-
zwaar’, dat door de Universiteit van
Tilburg in opdracht van het WODC
werd uitgevoerd en in 2011 tot een
rapport leidde. Tot dusver kwamen,
bij de bespreking van de proefschrif-
ten van Wenders en Schwartz,
vooral de ‘officiële’ spelers bij de
bezwaarschriftprocedure aan de or-
de: bestuursorgaan, adviescommissie
en bestuursrechter. De reden om het
Tilburgse onderzoek hier mede in
de beschouwing te betrekken, is dat
daarin vooral de ervaringen en opvat-
tingen van de burger, omtrent de
bezwaarschriftprocedure worden
bezien. Op deze wijze hebben we
dan het ‘team’ van spelers rond.
Reeds eerder was, in het kader van
de derde evaluatie van de Awb, aan-
dacht besteed aan de ervaringen van
de burger met bezwaar. Als een uit-
vloeisel daarvan is het onderhavige
vervolgonderzoek verricht. De on-
derzoekers hebben een kwantitatief
en een kwalitatief deelonderzoek
verricht. In het eerste onderzoek zijn
bij 376 personen, die recent in be-
zwaar (bij uiteenlopende bestuursor-
ganen) waren gekomen, telefonische
interviews afgenomen over het ver-
loop van de procedure. In het kwali-
tatieve onderzoek zijn 38 personen
mondeling en meer diepgaand geïn-
terviewd over hun verwachtingen,
ervaringen en handelwijze bij een
doorlopen bezwaarschriftprocedure.
De resultaten lijken op het eerste
gezicht niet bemoedigend, aangezien
de geïnterviewden overwegend een
negatief eindoordeel gaven. Splitst
men uit, waar vooral de punten van
ontevredenheid lagen, dan ontstaat
een iets genuanceerder beeld.
– Meer dan de helft van de geïn-
terviewden vond dat de proce-
dure te lang had geduurd
(waarbij naar de mening van de
meesten ‘te lang’ betekent:
meer dan drie maanden).
– Er bestaat bij de bezwaarden
grote behoefte aan (tussentijd-
se) informatie over het verloop
van de procedure. Vaak gaven
de ondervraagden aan zich op
basale punten ‘overvallen’ ge-
voeld te hebben, bijvoorbeeld
door de voor hen onverwachte
aanwezigheid van de wederpar-
tij ter zitting, of doordat (zon-
der eerdere aankondiging) een
medisch onderzoek werd ge-
houden.
– De geïnterviewden hadden
vaak een voorkeur voor een in-
formele afhandeling van hun
bezwaar (‘overleg’), maar wa-
ren – als dit geschiedde – niet
altijd tevreden over het verloop
daarvan.
– Men was over het algemeen te-
vreden over de wijze waarop
men gehoord was: men had
voldoende gelegenheid gehad
om het zijne naar voren te
brengen (‘voice’) en vond dat
er goed was geluisterd (‘be-
trouwbaarheid’).
– Ronduit negatief waren de
meeste geïnterviewden daaren-
tegen over de stijl van opereren
van de vertegenwoordigers van
het verwerend bestuursorgaan
ter zitting: men vond hun op-
stelling star en defensief, onno-
dig juridisch, en weinig onder-
handelingsbereid (gebrek aan
neutraliteit). Die niet-neutrale,
‘partijdige’ opstelling had men
overigens vaak al eerder ervaren
bij het bestuursorgaan, name-
lijk bij de primaire besluitvor-
ming.
– Verder blijkt ook de ambiance
van de zitting voor bezwaarden
van veel belang. Dat hangt vaak
van subtiele dingen af, zoals een
hand geven bij aankomst, het
iets te drinken aanbieden en de
opstelling van tafels en stoelen.
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Ondervraagden bleken op het
punt van een goede ontvangst
zeer gevoelig te zijn.
Beziet men deze uitkomsten, dan
blijkt de ontevredenheid van de geïn-
terviewden veelal niet op het institu-
tionele vlak te liggen (bijvoorbeeld
het feit dat men zich opnieuw moet
wenden tot hetzelfde bestuursorgaan
dat ook reeds het primaire besluit
heeft genomen, of dat men in de
nogal formeel-juridische setting van
een hoorzitting ten overstaan van
een commissie terechtkomt). Het
verschil tussen tevredenheid en onte-
vredenheid ligt vooral in de sfeer van
de subjectieve beleving, wat betreft
tijd, geïnformeerdheid en persoonlij-
ke tegemoettreding: een beslissing
op afzienbare termijn, adequate,
tussentijdse informatie en een goede,
neutrale bejegening blijken voor de
meeste bezwaarden heel belangrijk
te zijn.
5. Enkele afsluitende
opmerkingen
In het bovenstaande zijn drie nogal
uiteenlopende publicaties over de
bezwaarschriftprocedure besproken,
met geheel eigen, verschillende invals-
hoeken. Toch betreffen deze publi-
caties steeds één en dezelfde proce-
dure. Zijn er nog verbindingslijnen
tussen de publicaties te trekken? Ik
doe een poging.
1. Met respect voor het omvangrijke
en gedegen onderzoek van mw.
Wenders, maar: we moeten toch niet
de kant uit van een complete judicië-
ring van de bezwaarschriftprocedu-
re. Het proefschrift van Wenders
lijdt beslist aan de eenzijdigheid dat
de rechterlijke en bezwaarschriftpro-
cedure geheel op één lijn worden
gesteld, namelijk als een vorm van
rechtsbescherming. Dat veronacht-
zaamt een fundamenteel verschil
tussen een rechterlijke en een be-
stuurlijke procedure: in de eerste
procedure treedt een onafhankelijke
rechter op, die geen persoonlijk be-
lang bij het aangevallen besluit heeft,
in de tweede procedure moet het
bestuurorgaan zijn eigen besluit
heroverwegen, waarbij het per defi-
nitie (in het individuele geval, maar
ook vanuit een meer algemeen be-
leidsopzicht) een eigen belang heeft.
De mate van distantie en onbevan-
genheid, die in een rechterlijke pro-
cedure wordt bewerkstelligd via de
beginselen van behoorlijke rechtsple-
ging, valt dus in de bezwaarschrift-
procedure eenvoudig niet te berei-
ken. Maar dan moet men ook niet
proberen om die beginselen van be-
hoorlijke rechtspleging een-op-een
‘door te vertalen’ naar de bezwaar-
schriftprocedure, omdat dat concep-
tueel niet lukt (en derhalve in de
praktijk ook vrijwel niet wordt aan-
getroffen – zoals overigens ook eer-
lijk door de promovenda wordt er-
kend).
Wat natuurlijk wel waar is, is dat in
bezwaar – waarbij het primair be-
sluit op zijn minst aan het nadeel
lijdt dat de burger het daarmee niet
eens is, en uit dien hoofde als enigs-
zins ‘verdacht’ moet worden be-
schouwd –hoge eisen aan de bestuur-
lijke heroverweging dienen te wor-
den gesteld. Controle door de be-
stuursrechter van die heroverweging
vindt, zo leert het proefschrift van
Wenders, vooral plaats via de begin-
selen van behoorlijk bestuur. Dat
lijkt mij intussen ook de juiste
maatstaf, want die beginselen van
behoorlijk bestuur brengen nu juist
tot uitdrukking dat – in de primaire
procedure, maar ook in bezwaar –
bestuursorganen weliswaar eigen
beleidsdoelstellingen mogen nastre-
ven, maar dat als onderdeel van de
overheid wel objectief, onpartijdig
en zorgvuldig moeten doen.
Waardevol vond ik daarbij wel de
observatie van Wenders, dat de be-
stuursrechter onvoldoende differen-
tieert naar de toepassing van de
abbb, in de primaire procedure en
in bezwaar. In bezwaar moet er, om
zo te zeggen, ‘een tandje bij’, en dat
zou zich waar nodig moeten vertalen
in een bijzondere articulatie van de
abbb, wat betreft de behandeling van
het bezwaarschrift. Zo betoogt
Wenders – ik vermeldde dit al – dat
in bezwaar verhoogde motiverings-
eisen gelden, omdat de motivering
hier niet alleen het aangevallen be-
sluit (indien gehandhaafd) moet
kunnen dragen, maar ook een legiti-
merende werking moet hebben voor
de uitkomst van het geschil. Ook het
vereiste van onbevooroordeeldheid
(artikel 2:4 Awb) heeft in bezwaar
een bijzondere betekenis, aangezien
het bestuur, in tweede instantie, zijn
eigen besluit moet heroverwegen, en
daarbij wel de principiële bereidheid
moet hebben om onder ogen te zien,
dat hij het in primo mogelijk bij het
verkeerde eind heeft gehad.
2. De bezwaarschriftprocedure moet
dus aan hoge kwaliteitseisen vol-
doen. Nu ben ik misschien een wat
ouderwets jurist – of een te ‘gehar-
nast’ (voormalig) lid van diverse be-
zwaarschriftcommissies – maar ik
heb daarbij meer vertrouwen in de
adviescommissie, dan in vormen van
overleg of andere informele afdoe-
ning (ik ben, merkt de lezer, bij het
proefschrift van Schwartz aanbe-
land). Ik erken, dat door de inscha-
keling van een adviescommissie de
procedure wordt geformaliseerd, en
dat het op deze wijze ook langer
duurt voordat de burger zijn beslis-
sing op bezwaar heeft (allebei zaken,
waarvan de burger niet houdt, zo
blijkt uit het derde, Tilburgse onder-
zoek). Wat ik echter op overleg
nogal tegen heb, is dat ik daarbij niet
de waarborgen aantref, die ik bij een
adviescommissie wel zie. Overleg
– zoals dat thans op experimentele
wijze plaatsvindt – is niet of nauwe-
lijks juridisch genormeerd, vindt
plaats in beslotenheid en draagt dus
alle kans in zich dat de burger – die
meestal zonder procesvertegenwoor-
diger het overleg ingaat – door het
bestuursorgaan wordt ‘gemasseerd’
en ‘overruled’. De kennelijke voor-
liefde van bestuursorganen om tij-
dens het overleg aan te sturen op een
intrekking van het bezwaarschrift
(zie hierboven) spreekt daarbij
boekdelen. Ik ontken niet, dat in
sommige eenvoudige gevallen over-
leg (of vaker, hier: uitleg) op een
simpele wijze een eind aan het ge-
schil kan brengen, maar denk toch
dat in de meeste gevallen de poten-
tiële risico’s voor de burger bij
overleg nadeliger kunnen zijn dan
het inconveniënt van een formele en
enigszins langdurige, officiële be-
zwaarschriftprocedure.
Bij het functioneren van de advies-
commissie zijn wel verscheidene
‘verbeterpunten’ aan te wijzen, zo
leert het proefschrift van Schwartz.
Notoir probleem is, dat veel commis-
sies een semirechterlijke attitude
aannemen, en zich veelal beperken
tot een rechtmatigheidstoets. Pro-
bleem hierbij is natuurlijk, dat advies-
commissies geen beleid kunnen ma-
ken – en dat ook niet moeten wil-
len –maar anderzijds toch ook meer
moeten doen dan alleen een rechtma-
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tigheidstoets: beslissen op bezwaar
is immers het heroverwegen van het
primair besluit, in alle opzichten, en
de ‘scope’ van de commissie moet
dus ook op zo’n volledige herover-
weging gericht zijn. Hierboven werd
al beschreven, dat een commissie
– zonder op de beleidsmatige stoel
van het bestuursorgaan te gaan zit-
ten – het bestuursorgaan ten minste
kan vergen op consistent en gemoti-
veerd beleid, en ook veel aandacht
moet hebben voor bijzondere geval-
len, die mogelijk een incidentele af-
wijking van het beleid rechtvaardi-
gen. Belangrijk is ook, dat de com-
missie zich niet beperkt tot een pas-
sieve, toetsende rol, maar concilië-
rend en probleemoplossend vermo-
gen vertoont: waar mogelijk, zou
tijdens de zitting actief moeten
worden aangestuurd op een modus
van het uiteindelijke besluit (‘com-
promis’, zo men wil), waarmee alle
partijen, eventueel met een klein
verlies, tevreden kunnen zijn. De
meerwaarde van een adviescommis-
sie zit vaak in dit bemiddelend,
‘voorthelpend’ optreden.
3. Verbazend praktisch, maar ook
heel belangrijk blijkt, volgens het
Tilburgse onderzoek, de ambiance
van de zitting te zijn (voorkomend
ontvangen en bejegenen). Vooral de
voorzitter van de commissie, die de
leiding van de zitting heeft, zal hier-
bij een belangrijke rol kunnen spe-
len. Opvallende uitkomst van het
Tilburgse onderzoek was overigens
ook, dat een starre houding van de
procesvertegenwoordiger van het
bestuursorgaan tijdens de zitting
vaak meer stukmaakt dan nodig is.
Ambtenaren ter zitting zouden er-
van doordrongen moeten zijn, dat
een open, onderhandelingsbereide
houding vaak meer aan de oplossing
van het geschil kan bijdragen, dan
een à tort et à travers uitverdedigen
van het primair besluit, dat mogelijk
wel leidt tot een ongegrondverkla-
ring van het bezwaar, maar eventueel
ook tot een nader beroep bij de be-
stuursrechter (en, als dat laatste niet
gebeurt, toch in ieder geval een onte-
vreden burger achterlaat). Procesver-
tegenwoordigers moeten dan wel
voldoende onderhandelingsmandaat
hebben en door de ambtelijke orga-
nisatie niet alleen naar de zitting ge-
stuurd worden om de zaak te win-
nen (hetgeen overigens, bij een her-
overweging, ook niet de enige en
uitsluitende insteek zou moeten
zijn).
Trekt men, ten slotte, een algemene
les uit het Tilburgse onderzoek, dan
is het deze, dat verbeteringen in de
bezwaarschriftprocedure niet pri-
mair op het institutionele vlak lijken
te moeten worden gezocht, maar
vooral in de attitude, waarmee alle
partijen – bestuursorgaan, ambtelijk
apparaat, adviescommissie, maar ook
de burger – de bezwaarschriftproce-
dure ingaan. Open, informerend ge-
drag, onderhandelingsbereidheid,
geduldig uitleggen waarom het alge-
meen belang hier leidt tot een indivi-
dueel nadeel voor de bezwaarde, een
brede en bemiddelende ‘scope’ van
de adviescommissie, het blijken alle
factoren te zijn die niet alleen de te-
vredenheid van de ‘afnemer’ van de
bezwaarschriftprocedure (de burger)
bevorderen, maar ook tot betere in-
houdelijke uitkomsten van die pro-
cedure kunnen leiden. Gegeven blijft
daarbij overigens, dat de bezwaar-
schriftprocedure, als combinatie van
verlengde besluitvorming én rechts-
bescherming, een enigszins hybride,
en dus ook soms ‘gewrongen’ figuur
blijft, maar met een juiste houding
van alle betrokken partijen lijkt met
deze procedure toch – nog steeds –
veel winst te behalen.
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In de huidige, geautomatiseerde sa-
menleving heeft de uitwisseling van
informatie een enorme vlucht geno-
men. In het ideale geval worden
nieuwe technologische ontwikkelin-
gen (bijvoorbeeld de opkomst van
smartphones en cloudcomputing) in-
gezet voor een betere werking en
betere service van overheids- en
hulpdiensten. Zo zou bijvoorbeeld
een ambulancebroeder in Maastricht
in een noodgeval de medische ge-
schiedenis van een patiënt uit Gro-
ningen kunnen opvragen, of een po-
litieagent in Amsterdam snel kunnen
kijken of zijn collega’s in Twente
nog informatie hebben over een
nieuwe verdachte. Informatie-uitwis-
seling brengt niet alleen uitdagingen
van technologische aard met zich
mee, maar leid ook tot belangrijke
en interessante juridische en bestuur-
lijke vragen. Een onontkoombaar
juridisch aspect van informatie-uit-
wisseling is de privacy, of meer spe-
cifiek, de vraag hoe de privacy van
de personen wiens gegevens uitgewis-
seld worden gewaarborgd blijft.
In zijn proefschrift behandelt Koele-
wijn op gedegen wijze het onder-
werp van geautomatiseerde, norma-
tieve informatie-uitwisseling in het
domein van de criminele inlichtin-
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